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PARTE 11

MARCO ADMINISTRATIVO DE LA
FUNCION AMBIENTAL
MUNICIPAL

Capitulo 7. Incorporacién de la
politica ecoldgica en la administracién
publica.

7.1. Evolucion de la accion guber-
namental en materia de administracién
ambiental.

La administracién ambiental tiene sus
antecedentes en el campo de la salud
publica. En la Constituciéon de 1917 se
plasm6 que el Consejo de Salubridad
General, dependiente del Ejecutivo
Federal, se ocuparia del saneamiento del
medio ambiente. Al Consejo se le otorga-
ron facultades sobre la higiene social,
prevencion de enfermedades y mejora de
la condicion fisica de los habitantes,
atendiendo los efectos del problema mas
que las causas del mismo.

En aquella época, los municipios
tenfan por obligacién, para proteger la
salud de la comunidad, el proporcionar
agua pura y alejar los desechos humanos
y animales, asi como darle tratamiento a
los depdsitos de basura.

En muchos casos las funciones basicas
del municipio fueron insuficientes para
cubrir las necesidades generadas por un
rapido por un rapido crecimiento, lo que
propicié el surgimiento de problemas
ambientales cuya importancia llegaba a
trascender el propio ambito municipal.

En la Ley de Secretarias y De-
partamentos de Estado de 1958, se previd
que la Secretaria de Salubridad y
Asistencia emprendiera un Programa de
Saneamiento del Medio y se precisaba la
facultad para vigilar el cumplimiento del
Cddigo Sanitario y las demas que le

fijaban expresamente las leyes y
reglamentos  relacionados con el
saneamiento del medio.

La Secretaria de Salubridad vy

Asistencia cred la Direccidon de Higiene
Industrial, denominada posteriormente
Direccion de Higiene  Ambiental,
otorgandole facultades para realizar
investigaciones sobre la contaminacién
atmosférica y establecer los controles
necesarios para evitar la contaminacion
del aire en el Valle de México. En esta
unidad se realizaron acciones que fueron
determinantes para definir la base legal
del saneamiento ambiental y el control
de la contaminacién, tales como el
establecimiento de la red de monitoreo
continuo de indicadores de
contaminantes en el Valle de México.

En 1971 se constituyé la Comision
Nacional  Tripartita, en la que
participaban el sector obrero, publico y
empresarial y se conté con un amplio
programa de trabajo que incluia el
estudio, conocimiento y propuestas de
solucion a la problematica de la
contaminacion ambiental. Mas tarde se
publicé la séptima version del Caodigo
Sanitario, en la que se incluyen preceptos
para proteger el medio ambiente y se
expiden los reglamentos para la
Prevencion y  Control de la
Contaminacién de las aguas y la
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atmosfera.

Por su parte, la Secretaria de
Salubridad y Asistencia, instancia
responsable de la planeacion vy
conduccidn de la politica de saneamiento
ambiental, modificé su estructura
organica creando la Subsecretaria de
Mejoramiento del Ambiente. Esta
dependencia contaba con delegaciones en
los Estados de la Republica, con el
proposito de detectar y evaluar los
distintos problemas que existian en cada
entidad y promover su solucién en la
misma localidad.

Adicionalmente a las acciones
encomendadas a la Subsecretaria de
Mejoramiento del Ambiente y con el
objeto de reforzar los objetivos de
mejoramiento ambiental, se promovieron
otros ordenamientos legales. La Ley
General de Poblacion, se orienté a regu-
lar la planeacion demografica y
contribuir a las tareas de mejoramiento
ambiental y la Ley General de
Asentamientos Humanos, normaba la
planeacién urbana y lo inherente a la
conservacién de los elementos naturales
y las condiciones ecoldgicas.

Esto implico. la necesidad de
reestructurar la organizacion de los
sectores de la Administracion Piblica
involucrados (30).

La  concepcion del  problema
ambiental en su dimensiéon multi-
sectorial, propicié la creacién de la
Comisién Intersecretarial de
Saneamiento Ambiental, a la que se le
encomendé la responsabilidad de
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coordinar,  homogeneizar 'y  dar
coherencia a los programas de
saneamiento 'y  mejoramiento  del
ambiente.

Una de sus funciones primordiales
consistié en la formulacién de las bases
de cooperacion con los gobienmos de los

Estados y Municipios.
Entre las acciones desarrolladas
destacan: el Programa Integral de

Saneamiento Ambiental, el Programa
Coordinador para Mejorar la Calidad del
Aire en el Valle de México; el Plan de
Emergencia para atender episodios de
Contaminacion en el Vallle de México,
entre otras (31).

La peolitica ambiental de la ad-
ministracién 1976-1982 concluyé con la
expedicion de la Ley Federal de
Proteccion al Ambiente, que marcé las
directrices de la politica ambiental en la
década de los afios 80's.

7.2. Instancias actuales responsables de
la conduccion  de la politica ecologica.

Con la creacion en 1982 de la
Secretaria de Desarrollo Urbano vy
Ecologia (SEDUE) se logra concretar
una visién que integra los principales
aspectos que inciden en el deterioro del
medio ambiente y la calidad de vida.

La SEDUE se concibid para realizar
acciones de apoyo para racionalizar el
procesoc de  crecimiento  urbano,
considerando los aspectos ecologicos, es
decir, aprovechar dptimamente los re-



cursos sin deteriorar la naturaleza, y con
ello ofrecer posibilidades mas realistas
de solucidn.

La creacién de la SEDUE corresponde
al modelo de reforzamiento de una
estructura administrativa preexistente,
mediante la asignacion de competencias
ambientales que se  encontraban
asignadas a otras dependencias, asi como
la formulacién de nuevas competencias
en materia ambiental.

De acuerdo a lo dispuesto en la Ley
Organica de la Administracion Publica
Federal, la SEDUE conservé las
atribuciones de la extinta Secretaria de
Asentamientos Humanos y  Obras
Publicas, que se referian a los temas de
asentamientos humanos, de desarrollo
urbano, los bienes nacionales y la
vivienda. Recibio la Secretaria de Salud,
la atribucion de formular y conducir la
politica de saneamiento ambiental, en
coordinacion con la misma. También le
fueron asignadas diversas atribuciones
que tenia la SARH en materia forestal.
Por ultimo, se le confirieron cometidos
relativos a la proteccion de los
ecosistemas naturales.

Desde su creacidon, la estructura
organica de la SEDUE ha sido objeto de
varias modificaciones, contando a la
fecha con las Subsecretarias de
Desarrollo Urbano, Vivienda y Ecologia,
ésta ultima integrada por las direcciones
Generales de Prevencion y Control
Ambiental, de Conservaciéon Ecoldgica
de los Recursos Naturales, de Promocion
Ambiental y Participaciéon Comunitaria,
asi como la de Normatividad vy

Regulacion Ecoldgica.

La SEDUE esta conformada por 31
Delegaciones Estatales, cuyas principales
atribuciones giran en torno a:

- "La descentralizacién de acciones y
programas de responsabilidad  del
gobierno federal a los gobiernos de los
Estados;

- La ejecucion de obras y prestaciones de
servicios publicos a cargo de los Estados
y transferencia de recursos humanos de
las dependencias y entidades federales;

- La asesoria técnica y el apoyo material
a los gobiernos estatales para la
realizacion de acciones y programas de
desarrollo socioecondmico;

- La elaboracién de programas de
incorporacion al régimen estatal de
recursos materiales de las dependencias y
entidades de la Administracion Publica
Federal, susceptibles de ser aprovechados
por parte de loss gobiernos de los es-
tados;

- La ejecucidn de estudios para transferir
al régimen estatal funciones que estan a
cargo de la Administracion Publica
Federal; y

- La realizacion de programas de
capacitacion para orientar la planeacion a
nivel estatal" (32).

Con la coordinacion de acciones entre
las Delegaciones de la Secretaria y los
gobiernos estatales y municipales, se
contribuye a fortaleccer lo establecido en
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el Articulo 115 Constitucional, fun-

damentalmente en lo relativo a:

- Participar en la creacion y ad-
ministracion de sus reservas territoriales;

- Controlar y vigilar la utilizacion del
suelo en sus jurisdicciones territoriales;

- Intervenir en la regulacion de la
tenencia de la tierra urbana,

- Participar en la creacién y ad-
ministracion de zonas de reserva
ecologica.

La Comision Nacional de Ecologia
(CONADE) es actualmente el organismo
de coordinacion en materia ambiental, a
nivel de las dependencias federales.

La CONADE tiene  caracter
permanente y su funcion consiste en
analizar y proponer prioridades en
materia ecolégica; recomendar las bases
de coordinacion e instrumentacion de las
acciones de caracter intersectorial y
realizar su  seguimiento, estando
integrada por los titulares de la Secretaria
de Programacién y Presupuesto (SPP), la
Secretaria de Salud (SS) y la SEDUE.

Adicionalmente, la Comision puede
invitar a sus deliberaciones a las
Autoridades Estatales y Municipales y
otras dependencias y entidades de la
Administracion Publica Federal, cuyas
atribuiciones tengan relacion con el
objeto propio de la Comision, asi como a
los representantes de los sectores social y
privado, quienes pueden formar parte de
subcomisiones especiales, cuando se
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estime pertinente.

En cuanto a los aspectos ambientales
en el ambito rural, se cuenta con la
Comision Nacional Forestal
(CONAFOR), formada por la Secretaria
de Agricultura y Recursos Hidraulicos
(SARH), la Secretaria de la Reforma
Agraria (SRA), y la SEDUE.

73. Lla
municipal.

administraciéon  ambiental

Como puede observarse, a partir de las
bases establecidas en la Constitucion
Politica, la administracion publica ha
venido desempefiando un proceso
evolutivo en atencion a los problemas
ambientales, que inicia a partir de una
concepcion estrechamente vinculada a
los aspectos de salud publica,
abocandose posteriormente al control de
las diversas formas de contaminacion
ambiental, concluyendo en la actualidad
con una concepcion mas amplia que
asocia los problemas ambientales al
proceso de desarrollo, en particular del
desarrollo urbano.

De esta manera, la incorporacion de la
funcién ambiental en la estructura del es-
tado ha seguido wuna tendencia
fuertemente centralizada, ain cuando
muchas de las funciones municipales
tradicionales atafien a los principales
procesos causales del deterioro.

Para lograr una adecuada ad-
ministracion ambiental es necesario que
exista un cierto grado de centralismo que
contemple las interrelaciones de todos



los elementos en conjunto, a la par de un
importante esfuerzo de descentralizacion
que permita incidir en problemas
concretos.

Asimismo, el caricter intersectorial de
la ecologia conlleva a la necesidad de
superar la limitacién de la sectorizacion,
que parte de enfoques parciales del
medio ambiente. Mas ain lo ambiental
plantea la necesidad de incorporacién de
la sociedad civil en la formulacién y
aplicacidn de 1a politica ambiental.

En México existen 2387 municipios
con caracteristicas diferentes, cada
municipio posee rasgos propios que Io
diferencian de los demds, aunque en
términos generales enfrentan situaciones
comunes como: diversidades étnicas,
culturales, productivas, insuficiencia de
recursos economicos y financieros, de
capacidad técnica, entre otras. Esta
variedad también se presenta en lo que
respecta a su organizacion
administrativa. La organizacion de los
ayuntamientos es diferente de una enti-
dad a otra, e incluso en una misma
entidad federativa.

La estructura administrativa, como se
anota anteriormente, es heterogénea y se
encuentra directamente relacionada con
el tipo de municipio del que se trate.
Cada municipio adopta la organizacién
administrativa de acuerdo a sus
posibilidades, para responder a las
obligaciones y tareas cotidianas del
quehacer municipal. No  existen
administradores municipales idénticas,
todas presentan algun rasgo que las
diferencia de las demas, incluso la

denominacion o calificacion que reciben
las dependencias municipales no es
homogénea; algunas consideran direc-
ciones, otras departamentos y en los mas,
por medio de oficinas.

En algunos casos los municipios de
mayor importancia emplean los tres
niveles, llegando en ocasiones a
desglosar sus tareas en secciones Yy
mesas.

Al frente de cada unidad admi-
nistrativa se encuentra un responsable
que asume el caracter de funcionario
municipal. A excepcion del secretario del
ayuntamiento y del tesorero municipal,
cuyos nombramientos los emite el
ayuntamiento, el resto de los
funcionarios reciben su nombramiento en
forma directa del presidente municipal.

La Presidencia, la Secretaria del
Ayuntamiento y la Tesoreria son las
unidades administrativas que conforman
la estructura basica de la organizacién
municipal. En todos los municipios esta
estructura basica si es homogénea y su
presencia es esencial.

Para que el gobierno municipal de-
sarrolle las funciones que le permitan
cumplir con las responsabilidades que le
demanda su comunidad, determina qué
unidades atienden las &areas de vida
comunitaria cuyo grado de importancia
se encuentra estrechamente relacionado
con las circunstancias que prevalecen en
cada localidad y con mas amplitud en
cada municipio. De ahi que la estructura
o composicion administrativa de nuestros
municipios sea tan diversa, ya que las
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areas de la accion gubernamental a nivel
local se generan en el ambito de la so-
ciedad y se traducen en responsabilidades
del gobierno municipal que cumple por
medio de las unidades administrativas.

Las areas de responsabilidad del
gobierno municipal que aparecen con
mayor frecuencia en las estructuras
organicas son las siguientes: Obras
Publica, Servicios Urbanos; Mercados;
Limpia; Panteones; Parques y Jardines;
Educacion y cultura; Actividades Civicas
y Sociales; Seguridad Publica;
Organizacion Social, Promotoria Rural;
Actividades Agropecuarias; Actividades
Turisticas; Actividades Pesqueras;
Actividades Artesanales; Actividades
Mineras; y Actividades Comerciales.

Las areas del gobierno municipal
atienden los problemas que generan las
actividades econdmicas existentes y
propias de cada municipio, es comun
encontrar unidades administrativas que
integran o globalizan las funciones
necesarias para resolver los problemas
que surgen en su ambito de competencia
(33).

Conforme el desarrollo de los
municipios se vuelva mis complejo,
mayor sera la necesidad de articular los
diferentes intereses en un  marco
globalizador que identifique claramente
las interrelaciones entre las actividades
econdmicas y entre éstas y el medio
natural.

La estructura de organizacion del

municipio no refleja la existencia de
organos administrativos que desarrollen
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como funciones basicas o prioritarias las
relacionadas explicitamente con el
ambiente 'y la  proteccion y
aprovechamiento racional de su riqueza
natural. Sin embargo, las estructuras de
organizacion del municipio impli-
citamente han considerado acciones
sobre el medio ambiente de sus
localidades y se identifica que no existe
una vision de aplicacion de una politica
ambiental integral, asociada al desarrollo
municipal.

Existen avances a nivel municipal
sobre disposiciones que prevén una
politica ambiental, sin embargo son
contados los ayuntamientos que han
incorporado como  prioridad, la
conservacion y el aprovechamiento
racional del medio ambiente.

Debido a la situacion descrita, es
indispensable que la administracion
ambiental se incorpore a nivel municipal,
como un mecanismo de fortalecimiento
del propio proceso de desarrollo.

En la organizaciéon del municipio
destacan  algunas funciones  de
administracién, directamente relacio-
nadas con el medio ambiente del
territorio del municipio entre las cuales
destacan: las obras y los servicios
publicos municipales.

Las obras publicas constituyen un area
sustantiva de la  administracién
ambiental. La unidad administrativa a
cargo de ellas debe desarrollar su
planeacién, programacién, manteni-
miento y vigilancia de toda clase de
obras propiedad del municipio. Le com-



pete también la tramitacion y el
otorgamiento de los permisos de
construccion para todo tipo de obra en su
jurisdiccion; asimismo debe planear,
programar, ejecutar y supervisar las
obras de construcciéon y remodelacion
destinadas a la prestacion de los servicios
publicos; y proponer los proyectos y
programas para la construccion |y
mantenimiento de areas de recreacion y
plazas publicas.

estas funciones es
importante que la  administracién
municipal considere las normas vy
criterios basicos de nivel estatal y federal
sobre la conservacion y aprovechamiento
racional de sus recursos naturales.

Al considerar

Otras de las tareas sustantivas del
gobierno municipal son los servicios
publicos, funcién que ha alcanzado en
algunos municipios un alto grado de
especializacion y eficacia; sin embargo,
la gran mayoria de los municipios no
cuentan con la capacidad suficiente para
ofrecer los servicios publicos en forma
adecuada, generando con ello graves
problemas de deterioro del patrimonio.

Es importante seiialar que los servicios
publicos de caracter municipal, son la
expresion tangible y visible de las
actividades que desarrolla la
administracion publical local. Son los
elementos los que recurre la poblacién
para evaluar la capacidad y eficacia de
sus autoridades.

En los municipios que han alcanzado
un grado de desarrollo avanzado, en
términos economicos y administrativos,

se han integrado a su organizacién
unidades de planeacion y programacion.

Son pocas las administraciones
municipales que han incorporado estas
funciones a sus tareas, siendo estos
principalmente de tipo metropolitanos y
urbanos. La importancia que han venido
asumiendo los diferentes mecanismos e
instrumentos de planeacién, requiere
apoyarse con la difusion y ejecucion de
esta tarea en el ambito municipal, con
objeto de lograr mayor participacion de
los sectores en el mismo.
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